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Abstract
Il presente contributo analizza il diritto alla casa 
nel quadro normativo nazionale ed internazionale 
(anche alla luce del dato giurisprudenziale), al fine 
di valutare in che misura l’abitazione costituisca un 
diritto vitale. Investire nelle politiche abitative appa-
re, in tal senso, indispensabile per combattere l’esclu-
sione sociale di un numero rischiosamente sempre 
più alto di persone e famiglie che vive letteralmente 
ai margini di una vita dignitosa e che forma un mi-
crocosmo troppo spesso inascoltato di disperazione, 
fame, sconforto e paura. In questo contesto teorico, 
nella presente indagine si propone anche l’analisi del 
recente “Piano nazionale di edilizia abitativa” (art. 11 
della legge 6 agosto 2008, n. 133).
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Sommario: 1. Il diritto alla casa nella di-
sciplina internazionale; 2. Città a misura 
d’uomo: La Dichiarazione del Millennio 
delle Nazioni Unite e Il Progetto Cities wi-
thout slums; 3. La crisi economica mondia-
le e il diritto alla casa; 4. Le obbligazioni 
in capo allo Stato nel settore abitativo; 5. 
Il diritto alla casa nell’ordinamento giu-
ridico italiano; 6. Il “Piano Casa”: art. 11 
della legge 6 agosto 2008, n. 133; 7. Reclami 
dinnanzi al Consiglio d’Europa per la vio-
lazione da parte dell’Italia dell’art. 31 del-
la Carta Sociale Europea.
1. il diritto alla casa nella disciplina 
internazionale
L’esistenza dell’uomo si consuma, per buo-na parte, entro lo spazio abitativo. Tempo 
e spazio sono legati. Se non c’è più il tempo, 
lo spazio si svuota e se non c’è più lo spazio 
il tempo scorre faticosamente, poiché la casa 
può essere intesa come un’estensione dei no-
stri corpi1. La mancanza di un’abitazione a 
volte è frutto della scelta personale di chi de-
sidera una vita errabonda; in altri casi, invece, 
dipende dall’assenza dei mezzi necessari per 
affrontare i relativi costi ed allora il tempo 
del soggetto diventa precario e si trasforma in 
qualcosa di cui si rischia di non apprezzare il 
valore perché vivere è qualcosa da fare doma-
ni, quando se ne avrà la possibilità e la vita ap-
pare, dunque, altrove.
Il princìpio di indivisibilità dei diritti umani, 
oramai consolidato nella disciplina nazionale 
ed internazionale, prescrive che tali diritti si 
interpretino e si tutelino in una prospettiva 
interdipendente. Visto in tal senso, il diritto 
alla casa, rappresenta una precondizione per 
il godimento di una cospicua serie di diritti 
fondamentali, quali ad esempio: il diritto alla 
salute, alla sicurezza, alla riservatezza, all’edu-
cazione, all’inviolabilità del domicilio ed alla 
1 «La casa è il vostro corpo più vasto. Essa si spande nel 
sole e dorme nella quiete della notte, e non è senza so-
gni. Non sogna forse la vostra casa?», così K. Gibran, 
Sulla casa. 
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sua libera scelta2. I mezzi di riparo alternativi 
ad un’abitazione, che rappresentano la soglia 
più bassa della povertà, sono generalmente 
bassifondi ed insediamenti abusivi, case ab-
bandonate, container da trasporto, piattafor-
me e binari ferroviari, strade e argini ai bordi 
delle strade, tetti, scantinati e scale3. In queste 
situazioni la mancanza di una dimora, dovuta 
ad incapacità economica, facilmente ingenera 
sentimenti di fallimento, commiserazione e 
disprezzo di sé4 e viene chiaramente frustrato 
il pieno sviluppo della persona umana. Nell’am-
bito più generale di una carente politica di va-
lorizzazione del territorio, l’insoddisfacente 
soluzione del problema abitativo rappresenta 
«una delle testimonianze più eloquenti di una 
2 Alcune ricerche dimostrano che assicurare il diritto 
alla casa ai malati di HIV/AIDS consente il migliora-
mento delle loro condizioni di salute. Infatti, i servizi 
igienici, l’uso di un refrigeratore in cui conservare le 
medicine, la protezione dagli agenti atmosferici, un in-
dirizzo fisso presso cui richiedere visite mediche sono 
fattori che facilitano il trattamento di queste malattie. 
Sul punto si v. V. Shubert, N. Bernstine, Moving from 
Fact to Policy: Housing is HIV Prevention and Health Care, 
in “AIDS Behav” (2007), n. 11, pp. 172 e ss.; B. Thiele, The 
Human Right to Adequate Housing. A Tool for Promoting and 
Protecting Individual and Community Health, in “American 
Journal of Public Health”, (May 2002), vol. 92, n. 5, p. 
712. Non avere una casa comporta delle difficoltà anche 
a trovare un lavoro. Infatti, la mancanza di un indiriz-
zo di reperibilità, nonché un posto presso cui lavarsi 
e cambiarsi rendono il soggetto privo dei requisiti di 
affidabilità generalmente richiesti dai datori di lavoro. 
Il diritto all’educazione poi viene anche pregiudicato 
dall’assenza di un luogo presso cui consolidare gli ap-
prendimenti scolastici. Si v. sul punto Human Rights. The 
Human Right to adequate housing, World Campaign for 
Human Rights, Fact Sheet n. 21, p. 9.
3 A. H. Monjurul Kabir, Development and Human Rights: 
litigating the Right to adequate housing, in “Asian-Pacific 
Journal on Human Rights and the Law”, (2002), pp. 97-
98; v., in argomento, General Comment No. 4 on the 
Right to Adequate Housing (adopted on 12 December 
1991 by the Commitee on Economic, Social and Cultural 
Rights); G. Pisarello, Vivienda para todos: un derecho en 
(de)costrucción. El derecho a una vivienda digna y adecuada 
como derecho exigible, Barcelona, 2003, pp. 19, 23.
4 Un individuo senza casa è paragonabile agli animali 
poiché viene quotidianamente violentato nel naturale 
riserbo a compiere atti e gesti in piena solitudine, come 
ad esempio quelli dell’igiene personale o del pensare, 
riposare e condividere sentimenti con le persone che si 
ama. 
realtà che attenta quotidianamente a “valori 
primari” tutelati dalla Costituzione»5.
La Dichiarazione sul diritto allo sviluppo del 
1986 all’art. 2.1 pone l’essere umano come sog-
getto centrale di tale diritto, protagonista atti-
vo e suo beneficiario. Lo sviluppo è infatti un 
diritto inalienabile dell’uomo in virtù del qua-
le ogni persona umana e tutti i popoli hanno 
il diritto di partecipare e di contribuire ad uno 
sviluppo economico, sociale culturale e politi-
co, in cui tutti i diritti dell’uomo e tutte le liber-
tà fondamentali possano venire pienamente 
realizzati (art. 1.1).
Gli Stati hanno pertanto il compito prima-
rio di formulare adeguate politiche nazionali 
volte a perseguire il costante miglioramento 
del benessere dell’intera popolazione e di tutti 
gli individui, favorendo la partecipazione at-
tiva, libera ed utile di ciascuno allo sviluppo e 
all’equa ripartizione dei conseguenti benefici 
(artt. 3 e 2.3). Occorre dunque perseguire per 
tutti l’uguaglianza delle opportunità nell’ac-
cesso alle risorse di base, all’istruzione, ai ser-
vizi sanitari, all’alimentazione, all’alloggio, 
all’impiego e ad un’equa ripartizione del red-
dito così come previsto dall’art. 8.
Ed ancora. Nella disciplina internazionale 
l’art. 25 della Dichiarazione Universale dei diritti 
umani e l’art. 11 del Patto internazionale sui diritti 
economici, sociali e culturali (Pidesc) riconosco-
no nell’abitazione una componente necessa-
ria del diritto ad un tenore di vita sufficiente 
a garantire la salute ed il benessere proprio 
della persona e della sua famiglia, nonché del 
diritto ad un livello di vita adeguato e al mi-
glioramento continuo delle proprie condizio-
ni di vita6. Per perseguire tali obiettivi gli Sta-
ti aderenti al Pidesc si impegnano ad operare 
con il «massimo delle risorse disponibili» al 
fine di assicurare «progressivamente con tutti 
5 U. Breccia, Il diritto all’abitazione, Milano, 1980, p. 31.
6 Anche altre Convenzioni internazionali menzionano 
il diritto alla casa, tra queste, ad esempio, la Convenzione 
internazionale per l’eliminazione di ogni forma di discrimi-
nazione razziale [art. 5 (e)]; la Convenzione delle Nazioni 
Unite sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione 
contro le donne [art. 14 (2)]; la Convenzione sui diritti del 
fanciullo (art. 27); la Convenzione relativa allo status di ri-
fugiati (art. 21); la Convenzione internazionale sui diritti dei 
lavoratori migranti e dei membri delle loro famiglie. 
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i mezzi appropriati», tra cui anche «l’adozione 
di misure legislative», la piena attuazione dei 
diritti ivi riconosciuti (art. 2, Pidesc)7.
In forza dell’obbligazione ad operare al 
“massimo delle risorse disponibili” lo Stato ha 
il compito di impiegare le risorse nazionali e 
quelle derivanti dalla comunità internaziona-
le al fine di assicurare al diritto all’abitazione 
strumenti efficaci di tutela8. Occorre dunque 
dimostrare di avere già messo a punto o di 
voler predisporre senza ritardo un piano che 
razionalizzi al meglio risorse anche di per sé 
insufficienti, dovendo dare prova, in questo 
caso, di volerle comunque impiegare ai fini di 
risultati minimi. Infatti, anche in situazioni 
economiche difficili sarebbe possibile indivi-
duare, come evidenziato dal Comitato sui diritti 
economici, sociali e culturali, strategie di primo 
soccorso con costi non eccessivamente onero-
si per le amministrazioni locali o statali.
L’impegno ad operare “progressivamente 
attraverso tutti i mezzi appropriati” costituisce 
un’obbligazione immediata per lo Stato9. Il con-
cetto della realizzazione progressiva non può 
essere infatti invocato per procrastinare a tem-
po indefinito la protezione del diritto alla casa. 
Non sono ammissibili lunghi periodi di fermo, 
di inattività, né misure regressive delle conqui-
ste già ottenute, ma solo passi in avanti che siano 
indicativi dell’attuazione di un piano mirato e ra-
zionale di sfruttamento delle risorse disponibili.
Le misure legislative devono essere consi-
derate strumenti prioritari per garantire il di-
ritto alla casa, ma soltanto se accompagnate da 
misure amministrative, giudiziali, economi-
che, sociali e finanche educative10.
7 Il secondo comma dell’articolo aggiunge l’ulteriore 
impegno degli Stati a che i diritti enunciati vengano 
esercitati senza discriminazione alcuna, sia essa fon-
data sulla razza, il colore, il sesso, la lingua, la religione, 
l’opinione politica o qualsiasi altra opinione, l’origine 
nazionale o sociale, la condizione economica, la nascita 
o qualsiasi altra condizione. 
8 Human Rights. The Human Right to adequate housing, 
World Campaign for Human Rights, cit., p. 12; CESCR, 
General Comment n.2, International technical assistance 
measures (Art. 22 of the Covenant), 02/02/1990.
9 Human Rights. The Human Right to adequate housing, 
World Campaign for Human Rights, cit., p. 11.
10 Ibidem. 
2. Città a misura d’uomo:
La Dichiarazione del Millennio
delle Nazioni Unite e il Progetto Cities 
without slums
L’8 settembre del 2000 l’Assemblea Gene-
rale delle Nazioni Unite nella Dichiarazione 
del Millennio ha affrontato alcuni dei numero-
si problemi che tuttora i diritti fondamentali 
presentano a livello internazionale ed ha indi-
viduato otto obiettivi di sviluppo da persegui-
re entro il 2015 intesi a dare attuazione ai prin-
cìpi di dignità umana, uguaglianza, equità, 
libertà, solidarietà, tolleranza e rispetto della 
natura11. Nella risoluzione si richiama l’impe-
gno di ciascuno Stato verso tutti i popoli, con 
particolare attenzione per i soggetti più vulne-
rabili, tra cui i bambini.
Gli obiettivi di sviluppo individuati sono 
quelli della pace, sicurezza e disarmo, protezio-
ne dell’ambiente comune, protezione dei diritti 
umani, democrazia e buon governo, rafforza-
mento delle Nazioni Unite nonché sviluppo 
ed eliminazione della povertà, protezione dei 
vulnerabili e attenzione verso le particolari ne-
cessità dell’Africa. Lo sviluppo e l’eliminazione 
della povertà si fondano sull’impegno a com-
battere «l’abietta e disumanizzante condizione 
della povertà estrema alla quale sono attual-
mente soggetti oltre un miliardo di esseri uma-
ni». S’intende, pertanto, «rendere il diritto allo 
sviluppo una realtà per ognuno e liberare l’inte-
ro genere umano dalla necessità»12.
Le nazioni industrializzate sono sollecitate, 
a tal fine, a concedere una più generosa assi-
stenza a favore dei Paesi che realmente lottano 
per risollevarsi dalla miseria. Nei loro riguardi 
si dovrebbe adottare una politica di esenzio-
ni doganali e di eliminazione delle quote alle 
importazioni dei prodotti da essi provenienti, 
unitamente al condono dei debiti dei Paesi più 
fortemente indebitati. Si pretende in cambio 
l’impegno concreto nella lotta alla povertà13.
11 Assemblea Generale, risoluzione A/55/2, 8 settembre 
2000. 
12 Ibidem.
13 L’impegno delle Nazioni Unite è rivolto con speciale 
attenzione alle necessità degli Stati in via di sviluppo 
delle piccole isole e di quelli privi di sbocchi sul mare.
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In particolare s’intende:
dimezzare la percentuale della popolazione 
mondiale il cui reddito è inferiore ad un dol-
laro, nonché la percentuale delle persone che 
soffrono la fame e non possono permettersi 
di bere acqua potabile; garantire a tutti i bam-
bini, maschi e femmine, il completamento 
degli studi elementari e l’accesso paritario a 
tutti i livelli di istruzione; ridurre la mortalità 
materna di tre quarti rispetto al tasso presen-
te e quella infantile di due terzi sotto i cinque 
anni; contrastare efficacemente l’HIV/AIDS, la 
malaria ed altri flagelli epidemici; conseguire 
entro il 2020 un significativo miglioramento 
della vita di almeno 100 milioni di abitanti dei 
quartieri poveri secondo quanto già proposto 
dal progetto ‘Cities without slums’ ovvero ‘Cit-
tà senza quartieri poveri’.
Per quest’ultimo obiettivo l’agenzia “Habi-
tat” presso le Nazioni Unite e la World Bank14 
14 Per una politica intesa al miglioramento dei quar-
tieri degradati della città i contributi provenienti dal 
settore finanziario sono pressoché indispensabili. Si 
pensi ad esempio all’accesso al credito, soprattutto nel-
la forma del micro-credito che si rivela uno strumento 
adatto soprattutto per l’inizio di piccole attività im-
prenditoriali. Si ricordi al riguardo la Grameen Bank 
fondata nel 1976 in Bangladesh da Muhammad Yunus 
(docente universitario di economia del Bengala e vin-
citore del premio Nobel per la pace nel 2006). Con il si-
stema del ‘micro-credito’ milioni di persone (il 97% cir-
ca, composto da donne) sono scampate alla morte per 
miseria grazie alla concessione di piccoli crediti forniti 
dalla Banca senza vincoli burocratici ed alcuna garanzia 
in opposizione al principio del “merito del credito” cioè 
dei princìpi di solvibilità, ma con la regola intelligente 
del saldo del debito attraverso modeste rate settimana-
li, poiché si è creduto che la garanzia maggiore che si 
potesse offrire alla banca fosse la vita stessa delle per-
sone. Come ha affermato lo stesso Yunus (al momento 
di convincere del suo progetto un direttore di Banca), 
“i più poveri dei poveri lavorano dodici ore al giorno; 
per guadagnarsi da mangiare devono vendere i loro 
prodotti. Non c’è ragione perché non vi rimborsino, 
soprattutto se vogliono avere un altro prestito che con-
senta loro di resistere un giorno di più. È la migliore 
garanzia che possiate mai avere: la loro vita!”. Nel giro 
di poco tempo sono state avviate numerose piccole im-
prese per la vendita di focacce, la produzione di sgabelli 
in bambù o la coltivazione del riso. Queste attività han-
no così consentito di saldare il debito contratto con la 
banca. Il coinvolgimento del settore bancario è espres-
sione della presa di coscienza del fatto che non solo il 
settore pubblico deve cooperare al welfare generale, ma 
hanno lanciato nel maggio del 1999 il proget-
to Cities Alliance for Cities without slums inteso 
a migliorare entro il 2020 i quartieri e le zone 
cittadine degradate, come ad esempio Favelas 
(Brasile), Kampungs (Indonesia), Bidonvilles 
(Francia e Africa), Tugurios (America Latina), 
Ghetto, Katchi abadi (Pakistan), Masseque (An-
gola), Shantytown, Skid row e Squatter cities15.
In moltissimi insediamenti urbani man-
cano ancora servizi essenziali quali acqua 
corrente, impianti igienici, raccolta di rifiuti, 
anche il settore privato. Cfr. M. Yunus, Il banchiere dei 
poveri, trad. di E. Dornetti, Milano, 2003. 
15 Al progetto aderiscono altre agenzie presso le Nazioni 
Unite, banche regionali, agenzie bilaterali, governi 
locali, organizzazioni non governative e la comunità 
economica. Tra essi si annoverano CIDA, DFID, French 
development cooperation, GTZ, SIDA, AID Italia, USAID, 
IDB, ADB, UNICEF, ILO, UNDP. Un esempio concreto 
dei buoni risultati che si possono raggiungere attra-
verso questo tipo di cooperazione è quello della città di 
Ahmedabad in Gujarati (India) il cui progetto prende 
il nome “Parivartan” ovvero “Trasformazione”. La zona 
che accoglie circa 300.000 famiglie è stata oggetto di 
un’opera di risanamento e di bonifica intesa a trasfor-
mare il volto dell’agglomerato urbano facendo d’esso un 
quartiere dotato di servizi basilari (quali strade, marcia-
piedi, rete fognaria, illuminazione stradale, raccolta di 
rifiuti ed architettura paesaggistica) ed integrato con 
il resto della città. Sul punto, v. The World Bank and 
Unchs (Habitat), Cities Alliance for Cities Without Slums, 
http://www.citiesalliance.org/ca/ca_featured_
publications/c; sito consultato il 19/09/2010. L’agenzia 
UN-Habitat ed il governo kenyano, ad esempio, hanno 
raggiunto nel settembre 2009 un importante traguardo 
nel settore abitativo. Circa 1.300 persone hanno abban-
donato i propri quartieri degradati per recarsi in altri di 
nuova costruzione dotati di spazi adeguati, acqua cor-
rente, elettricità e di quanto necessario ad una vita di-
gnitosa. L’entusiasmo del Primo Ministro Raila Odinga 
si espresse nella convinzione che l’aver assicurato il di-
ritto alla casa rappresenti l’inizio di altri buoni risultati 
in Kenya. Infatti, come egli ha affermato, “l’assenza di 
una casa dignitosa significa abbondanza di altri proble-
mi. Oggi, compiamo il primo passo nell’andare incon-
tro ai bisogni essenziali e ai diritti degli abitanti dei 
quartieri degradati e dicendo no ai problemi derivanti 
da questi agglomerati urbani. Questo è un primo passo 
verso il raggiungimento degli obiettivi del Millennium 
Development”. La popolazione beneficiata ha visto re-
alizzarsi un sogno. Mentre i camion caricavano i loro 
averi portandoli verso il nuovo quartiere si è udito ele-
varsi un canto “We are going to Canaan, the promised 
Land”, http://www.unhabitat.org/content.asp?cid=728
1&catid=5&typeid=6&subMenuId=0; sito consultato il 
19/09/2010.
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impianti di scolo, illuminazione stradale, mar-
ciapiedi pavimentati, strade per l’accesso di 
emergenza, scuole, ambulatori facilmente rag-
giungibili, aree sicure per i bambini, nonché 
luoghi pubblici di incontro e socializzazione16. 
Il fattore che più determina l’insorgenza di 
tali agglomerati urbani è l’immigrazione. In-
dividui della stessa nazionalità che si trovano 
all’estero in situazioni economiche disagiate 
tendono ad aggregarsi per trovare una qualche 
forma di riparo. Le iniziali difficoltà econo-
miche, che in tanti casi perdurano nel tempo, 
relegano questi soggetti ai margini della città. 
Contribuiscono al sovraffollamento cittadino 
anche i bassi guadagni del settore agricolo, la 
scarsità di terra a disposizione e l’incertezza 
del guadagno determinata dal fattore climati-
co. La città appare dunque più appetibile e la 
campagna troppo rischiosa per investire in 
essa il proprio tempo, le proprie energie e le 
sorti delle rispettive famiglie. L’emarginazio-
ne ed il degrado di questi quartieri sono spes-
so determinati anche dal malgoverno, dalla 
corruzione, da normative inappropriate, dalla 
gestione non funzionale del territorio e fon-
damentalmente della “mancanza di volontà 
politica”17. La maggior parte di questi insedia-
menti si presterebbe ad uno sfruttamento pro-
duttivo di benessere e ricchezza, ma l’assenza 
di intervento pubblico lascia queste zone in 
balia della criminalità organizzata, trancian-
do in radice ogni possibilità di cambiamento 
16 Si pensi al livello di degrado delle favelas brasiliane 
o dei quartieri abusivi italiani in cui domina la crimi-
nalità organizzata e si rischia quotidianamente la vita 
per le continue sparatorie tra i clan. Si stima che a San 
Paolo circa «metà della popolazione vive precariamente 
nelle favelas della periferia, nei casermoni popolari o in 
case occupate abusivamente. Secondo il Relatore speciale 
delle Nazioni Unite per un’abitazione adeguata, ogni notte 
circa 10.000 persone dormono nelle strade» della città. 
Ciò determina un consequenziale innalzamento del ri-
schio di insicurezza dei centri abitati. Gli agglomerati 
abusivi diventano il covo della malavita organizzata, 
costituendo la base centrale del traffico di stupefacenti 
e dello sfruttamento della prostituzione. Cfr. Uno scena-
rio di morte da cambiare. Pretendere dignità nelle favelas del 
Brasile, a cura di Amnesty International, Diritti umani = 
meno povertà, (maggio 2009), p. 2.
17 The World Bank and Unchs (Habitat), Cities Alliance 
for Cities Without Slums, cit., p.1.
ed abbandonando al loro destino di miseria e 
morte migliaia di persone.
L’esperienza ventennale del Kampung Im-
provement Program (KIP) in Indonesia ha dimo-
strato che possono essere raggiunti risultati 
apprezzabili anche a costi relativamente ragio-
nevoli. Con la cooperazione bancaria i governi 
locali hanno offerto servizi essenziali, contri-
buendo a trasformare la vita di circa 15 milioni 
di persone. Come ha evidenziato Mirai Chat-
terjiee (esponente della Self employed Women’s 
Association “SEWA” di Ahmedabad in India in 
una lettera alla World Bank’s Urban Leader for 
East Asia and Pacific Region), il miglioramen-
to delle abitazioni determina il cambiamento 
della vita delle persone anche dal punto di vi-
sta lavorativo perché per coloro che svolgono 
un’attività artigianale la casa è anche il posto 
di lavoro, per cui avere un luogo pulito, caldo 
d’inverno e fresco d’estate, con acqua corrente, 
elettricità, permette di lavorare in condizioni 
agevoli, sicure e dignitose18.
3. La crisi economica mondiale
e il diritto alla casa
Raquel Rolnik, Special Rapporteur on adequa-
te housing as a component of the right to an ade-
quate standard of living, and on the right to non-di-
scrimination in this context, nel presentare il suo 
primo report al Consiglio dei diritti umani, ha 
valutato l’impatto della corrente crisi econo-
mica sul diritto all’abitazione ed ha sostenuto 
che tale emergenza non possa essere invocata 
per giustificare la riduzione degli investimen-
ti nel settore abitativo, ma che piuttosto deter-
mina una rivalutazione ed un ribaltamento 
delle priorità e dei doveri da assolvere.
La crisi esplosa nel settembre del 2008 è il 
risultato di una miscela di elementi deleteri 
per il mercato che lo hanno portato al definiti-
vo tracollo a seguito del fallimento della Banca 
d’affari Lehman Brothers, con effetti che si sono 
ripercossi su tutto il sistema economico glo-
bale. Tra i vari fattori di crisi, particolarmente 
determinante è stata la politica volta a favorire 
l’acquisto dell’abitazione. Per ottenere questo 
obiettivo si era arrivati al punto in cui le banche 
18 Ibidem, p. 10.
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concedevano mutui detti subprime anche a chi 
era in evidente stato di non poterli estingue-
re19. Il boom del mercato edilizio, determinato 
dall’aumento dei potenziali acquirenti, è stato 
in un secondo momento decisivo per la crisi, 
poiché se le banche dal canto loro, chiedevano 
delle garanzie ipotecarie guadagnando l’acqui-
sizione degli immobili all’inadempimento del 
mutuo, la crisi del settore immobiliare dovuta 
all’eccesso di offerta, unitamente a quella più 
complessa del mercato finanziario di titoli e 
obbligazioni, ha determinato il collasso del si-
stema economico. L’inadempimento dei mutui 
e l’impossibilità di rivendere le case pignorate 
sono stati decisivi per il tracollo del sistema 
finanziario poiché il credito del mutuatario 
della banca, acquistato da altre banche d’affari 
(che sebbene non statali avevano lo Stato tra gli 
azionisti20), veniva cartolarizzato, cioè spezzet-
tato e combinato con altri crediti. Questi pro-
dotti, sempre più complicati, che comprende-
vano derivati, bond, e swap hanno fatto sì che il 
compratore non avesse piena consapevolezza 
dell’alto rischio dell’investimento. Il collasso 
del settore finanziario si è poi espanso anche 
nell’economia reale poiché il fallimento delle 
società del credito ha sottratto la possibilità di 
acquistare beni di consumo.
Per fare fronte a questa crisi i massicci in-
vestimenti dello Stato che hanno impedito, 
in molti casi, il fallimento delle banche, sono 
stati sottratti agli investimenti pubblici sulla 
casa21. L’accesso all’abitazione per i più poveri, 
19 General Assembly, A/HRC/10/7 4 February 2009, 
Human Rights Council, Promotion and protection of all 
Human Rights, Civil, Political, Economic, Social and Cultural 
Rights, including the Right development. Report of the Special 
Rapporteur on adequate housing as a component of the right 
to an adequate standard of living, and on the right to non-
discrimination in this context, Raquel Rolnik, p. 5.
20 Si pensi, ad esempio, negli Stati Uniti alla Federal 
National Mortgage Association e la Federal Home Loan 
Mortgage Corporation. 
21 Le perdite delle banche sono coperte da fondi pub-
blici a spese dei programmi dello Stato e dell’aiuto allo 
sviluppo e di altre aree sociali, sul punto v. General 
Assembly, A/HRC/10/7 4 February 2009, Human Rights 
Council, Promotion and protection of all Human Rights, 
Civil, Political, Economic, Social and Cultural Rights, inclu-
ding the Right development. Report of the Special Rapporteur 
on adequate housing as a component of the right to an ad-
senza l’intervento dello Stato, è diventato di 
conseguenza impossibile, vista «l’inabilità dei 
meccanismi di mercato a fornire una casa ade-
guata e accessibile economicamente a tutti»22. 
Molti hanno così perso la propria casa senza 
poterne acquistare un’altra. Altri ancora che 
avevano stipulato un contratto d’affitto, hanno 
ugualmente perso l’abitazione perché l’immo-
bile del proprietario veniva pignorato23.
Coloro che avevano invocato, su un’ondata 
di portata liberista, un minore intervento dello 
Stato, definito ad esempio in passato dal Presi-
dente Ronald Regan come “il problema”, hanno 
dovuto riconoscere che senza lo Stato il “proble-
ma” avrebbe avuto risvolti ancor più catastrofici 
per l’intero sistema economico mondiale.
Per le ragioni appena considerate lo Special 
Rapporteur Raquel Rolnik ha raccomandato 
che la politica per la casa sia pienamente attiva 
ricordando che l’effettività del diritto in esame 
non dipende solo dagli investimenti e dagli 
sforzi individuali, ma da un gran numero di 
fattori esogeni che comprendono investimen-
ti pubblici in strutture e infrastrutture, servizi 
essenziali legati alla comunità e all’ambiente. 
Occorre inoltre considerare che attivare per 
tempo una politica abitativa consente di ridur-
re il costo di interventi di emergenza sanitaria 
o di altro tipo che possono talvolta risultare 
molto più dispendiosi dell’investimento pub-
blico sulla casa24.
equate standard of living, and on the right to non-discrimina-
tion in this context, Raquel Rolnik, p. 8.
22 Ibidem.
23 Ibidem, p. 21. Questa situazione ha fatto sì che molti 
beni durante l’evizione venissero distrutti, le famiglie 
messe in pericolo e i mezzi di sussistenza e l’istruzione 
minacciati. I «bambini colpiti hanno descritto la violen-
za, il panico e la confusione delle evizioni e la dolorosa 
esperienza di dormire e gestire le loro vite all’aperto. 
Essi inoltre affrontano la sfida di ripristinare una vita 
stabile e di trattare le rotture nelle relazioni familiari 
come conseguenza dello stress e delle sfide economi-
che che sono il risultato della mancanza di una casa». 
Ibidem, p. 22.
24 V. Shubert, N. Bernstine, Moving from Fact to Policy: 
Housing is HIV Prevention and Health Care, cit., p. 177. 
Questo tipo di argomentazione vale non solo per il 
diritto alla casa, ma anche per gli altri diritti sociali. 
Intervenire tardivamente sul diritto ad un’educazione 
adeguata per bambini con ritardi mentali, ad esempio, 
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L’intervento dello Stato appare dunque do-
veroso perché sono «in generale gli Stati, e 
non i privati coloro che hanno la responsabili-
tà giuridica di proteggere e promuovere i dirit-
ti sanitari, educativi o abitativi delle persone e 
dei gruppi vulnerabili»25. La crisi economica 
rischia, infatti, di rendere il diritto all’abitazio-
ne un autentico privilegio alla portata di pochi 
e frutto di una forma di cinismo morale26.
4. le obbligazioni in capo allo Stato
nel settore abitativo
Il diritto all’abitazione configura in capo 
allo Stato obbligazioni di rispetto, protezione, 
promozione e adempimento, specificate dalla 
Commission on Human Settlements27.
La prima obbligazione ha carattere essen-
zialmente negativo ed impone allo Stato il 
divieto di evizioni illegali, ogni tipo di discri-
minazione nell’esercizio del diritto alla casa e 
l’astensione dall’adozione di misure regressive 
nel suo godimento. Esso deve inoltre rispetta-
re le libertà abitative quali quelle di costruire e 
arredare la casa nella maniera che più si adatta 
alla propria cultura, abilità, bisogni e desideri, 
nonché garantire il diritto alla riservatezza.
L’obbligazione di protezione riguarda inve-
ce il rapporto tra Stato e terzi. Lo Stato infatti 
deve prevenire le violazioni dei diritti abitativi 
da parte di terzi e predisporre rimedi giudizia-
li per l’applicazione del diritto nazionale ed in-
ternazionale. Ad ogni gruppo sociale ed etnico 
deve essere garantita l’eguaglianza nei diritti, 
l’accessibilità di una casa ad un prezzo econo-
mico (con particolare riguardo ai gruppi più 
implicherà costi maggiori nell’assicurarla quando essi 
saranno più grandi, perché l’apprendimento infantile è 
più proficuo. Oppure, non provvedere alla vaccinazione 
infantile comporterà un costo maggiore quando si do-
vrà curare la malattia dell’adulto. 
25 G. Pisarello, Vivienda para todos: un derecho en (de)co-
strucción. El derecho a una vivienda digna y adecuada como 
derecho exigible, cit., p. 39.
26 Ibidem, pp. 30 e 35. 
27 Commission on Human Settlement, Guidelines on prac-
tical aspects in the realization of the human right to ad-
equate housing, including the formulation of the United 
Nations housing rights programme, HS/C/17/INF/6, 30 
March 1999.
svantaggiati le cui condizioni richiedono mi-
sure speciali). In questa obbligazione è incluso 
anche il controllo democratico delle decisioni 
che riguardano la propria casa (come il design, 
l’ampliamento, il miglioramento ed il rinnovo 
del quartiere, le politiche manageriali ed i ser-
vizi), la promozione di politiche a livello locale 
e nazionale volte a salvaguardare la stabilità 
abitativa nel settore pubblico, privato, coope-
rativo e la certa applicazione della normativa 
civile, amministrativa, penale e di altro settore 
per le violazioni dei diritti abitativi. Occorre 
inoltre proteggere giuridicamente le persone 
da evizioni motivate da ragioni economiche 
per repentino o eccessivo aumento del canone 
di locazione o riduzione dell’assistenza sociale.
L’obbligazione di promozione consiste nel-
lo sviluppare strategie abitative a livello nazio-
nale (con particolare attenzione per i gruppi 
più vulnerabili), riesaminare la legislazione, 
consentire l’accesso alle informazioni sul di-
ritto alla casa, assicurare una sufficiente offer-
ta di terra a prezzo accessibile.
L’obbligazione di adempimento richiede 
di combattere, ridurre e porre termine al pro-
blema dei senza tetto, aumentare e indirizza-
re correttamente la spesa pubblica nel settore 
abitativo, rendere disponibili per tutti case 
adeguate a prezzo accessibile, sviluppare stan-
dards strutturali minimi per tutte le abitazio-
ni e monitoraggio sulla sicurezza di quelle già 
presenti, predisposizione di servizi e infra-
strutture necessarie, finanziamento popolare 
e piani di risparmio.
L’urgente necessità di provvedere alla sod-
disfazione del bisogno abitativo richiede 
l’adozione di misure immediate soprattutto 
dinanzi alla protratta ed ingiustificata inattivi-
tà dello Stato. In questi casi il ruolo dei giudici 
può essere inteso come uno degli strumenti 
più immediati di implementazione del diritto 
all’abitazione di cui si debba sollecitare l’im-
piego in virtù del dato normativo, nazionale 
ed internazionale ed in forza del carattere es-
senziale del bene tutelato che nel ritardo ver-
rebbe esposto ad alto pericolo di lesione.
Sono significative ad esempio alcune sen-
tenze pronunciate dalla Corte Suprema del 
Bangladesh e dalla Corte Costituzionale suda-
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fricana. La ASK v. Government of Bangladesh ha 
riguardato il caso di evizione di un elevato nu-
mero di abitanti di un quartiere abusivo28. La 
Corte Suprema del Bangladesh facendo riferi-
mento ad una precedente decisione della Cor-
te Suprema dell’India (la sentenza Olga Tellis v. 
Bombay Municipality Corporation) ha affermato 
che il diritto a ricevere mezzi di sostentamen-
to costituisce un aspetto del diritto fondamen-
tale alla vita, al rispetto della dignità umana, e 
all’uguaglianza di fronte alla legge e che l’evi-
zione subita costituiva una evidente lesione 
di questi diritti. La Corte ha continuato affer-
mando che lo Stato avrebbe dovuto soddisfa-
re le necessità essenziali tra cui il riparo così 
come previsto dall’art. 15 della Costituzione 
ed ha ordinato al governo di sviluppare linee 
guida fondamentali e progetti per risolvere il 
problema degli slums. L’evizione non sarebbe 
dovuta avvenire senza il preventivo avviso, in 
tempo ragionevole, degli interessati e senza 
aver considerato realmente la loro capacità di 
trovare soluzioni alternative29.
Anche la sentenza Port Elizabeth Municipa-
lity v. Various Occupiers della Corte Costituzio-
nale del Sud Africa ha riguardato un caso di 
evizione. Un gruppo di persone, allontanato 
dal luogo in cui prima risiedeva, si era stan-
ziato su un terreno privato destinato dal Co-
mune a fini edilizi, da cui è stato nuovamen-
te sgomberato. La Corte ha affermato che in 
alcuni casi l’evizione può anche comportare 
la perdita dell’abitazione per coloro che vi-
vono in quartieri abusivi, ma che comunque 
tale pratica non debba attuarsi senza tenere 
in considerazione le modalità dell’occupa-
zione, la durata della stessa e la disponibilità 
di una sistemazione alternativa adatta30. Nel 
28 ASK v. Government of Bangladesh, Supreme Court of 
Bangladesh Writ n. 3034, 1999.
29 Leading Cases on Economic, Social and Cultural Rights: 
Summarie, Working Paper n. 3, ESC Rights Litigation 
Programme, CENTRE ON HOUSING RIGHTS AND 
EVICTIONS (COHRE), (January 2006), p. 30. 
30 Port Elizabeth Municipality v. Various Occupiers, 
Constitutional Court of South Africa, 2004 (12) BCLR 
1268 (CC). Circa il modo, c’è differenza, afferma la Corte, 
tra coloro che occupano un terreno perché credono di 
avere il permesso di stare lì e coloro che invece inva-
dono un territorio al fine di sconvolgere il program-
caso in esame la Corte ha reputato violato 
l’art. 26 della Costituzione sudafricana che 
rispecchia molto da vicino l’art. 11 del Pide-
sc. Esso infatti prevede che «(1) Ognuno ha 
diritto ad accedere ad una casa adeguata. (2) 
Lo Stato deve adottare ragionevoli misure le-
gislative e di altro tipo, nell’ambito delle ri-
sorse disponibili, per ottenere la progressiva 
realizzazione di questo diritto. (3) Nessuno 
può essere sfrattato dalla propria casa, o su-
birne demolizione, senza un ordine di una 
corte reso dopo aver considerato tutte le cir-
costanze rilevanti. Nessuna legislazione può 
permettere sfratti arbitrari».
 Un’altra sentenza emblematica è la Groot-
boom v. Oostenberg Municipality et al.,31 in cui la 
Corte Costituzionale sudafricana ha ordina-
to al governo di predisporre un nuovo piano 
abitativo in soccorso di alcuni gruppi svantag-
giati di persone che erano stati esclusi dall’in-
tervento precedentemente disposto. Infatti, le 
misure già adottate nel settore abitativo sono 
state ritenute irragionevoli poiché escludeva-
no coloro i cui bisogni erano più urgenti e la 
cui capacità di godere di tutti diritti era espo-
sta al più grave pericolo. La Corte ha aggiunto 
che la Costituzione non obbliga lo Stato ad an-
dare al di là delle risorse disponibili e neanche 
a realizzare immediatamente i diritti sociali, 
bensì ad intimare le istituzioni ad iniziare a 
darvi efficacia, per cui l’inattività non è, in al-
cun modo, ammissibile32.
ma abitativo e porsi al primo posto di assegnazione. 
Per quanto riguarda la durata, si affermò che la Corte 
sarebbe stata molto più cauta ad ammettere l’evizione 
di famiglie ben stabilite e legate da tempo al territorio. 
Infine, con riferimento alla disponibilità di una siste-
mazione alternativa, essa non esclude che lo Stato possa 
procedere ad evizione anche quando non ci sia un’alter-
nativa definitiva disponibile, ma tuttavia essa implica 
che una Corte dovrebbe essere riluttante nel garantire 
l’evizione allorché non ci siano alternative disponibili, 
che possano comunque anche essere misure provviso-
rie in attesa di una compiuta definizione dei program-
mi abitativi. 
31 Grootboom v. Oostenberg Municipality et al., Constitutional 
Court of South Africa, Case CCT 11/00, 4 October 2000.
32 Sul ruolo delle Corti in tema di diritti sociali, si v. M. 
Tushnet, Weak Courts, Strong Rights. Judicial review and 
Social Welfare Rights in comparative Constitutional Law, 
Princeton and Oxford, 2008.
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5. Il diritto alla casa nell’ordinamento 
giuridico italiano
Quando ci confrontiamo con la realtà giuri-
dica italiana, il diritto alla casa presenta profili 
di rilevanza costituzionale che sebbene non 
trovino testuale menzione attraverso l’espres-
sione “diritto all’abitazione”, ciò non di meno 
si ricavano in via interpretativa dalle altre di-
sposizioni costituzionali a tutela dei diritti 
fondamentali della persona33. La casa viene 
concepita come componente essenziale e dun-
que presupposto logico di quei valori collegati 
al pieno sviluppo della persona umana che la 
Costituzione pone, accanto all’istanza parte-
cipativa, quale elemento centrale della demo-
crazia sostanziale34. Si riconosce che la casa co-
stituisce uno strumento di irradiazione degli 
altri diritti fondamentali, dal momento che la 
sua garanzia rappresenta il mezzo per renderli 
non solo effettivi, ma anche dotati di senso.
Il primo riferimento costituzionale all’abi-
tazione si rintraccia nell’art. 14 della Costi-
tuzione che definisce il “domicilio inviolabi-
le”, prevedendo sia il divieto di immissione 
da parte degli organi dello Stato che di terzi, 
sia l’impegno ad assicurare le condizioni in-
dispensabili per tutelarne la riservatezza35. 
Quest’ultima è possibile solo se vi è un bene 
materiale sul quale rivendicarla. Chi giace per 
33 L’espressa previsione del diritto alla casa si trova nel-
la Costituzione di: Belgio, Ecuador, Germania, Guyana, 
Haiti, Honduras, Iran, Mali, Messico, Nicaragua, 
Panama, Paraguay, Perù, Portogallo, Federazione Russa, 
São Tomé e Príncipe, Seychelles, Sud Africa, Spagna e 
Uruguay. Le Costituzioni che si riferiscono ad un ge-
nerico l’obbligo dello Stato in materia sono quelle del 
Bangladesh, Bolivia, Brasile, Burkina Faso, Colombia, 
Costa Rica, Repubblica Dominicana, El Salvador, 
Finlandia, Guatemala, Nepal, Olanda, Nigeria, Pakistan, 
Filippine, Polonia, Repubblica di Corea, Sri Lanka, Svezia, 
Svizzera, Turchia, Venezuela e Vietnam. In argomento, 
v. Housing Rights legislation, Review of international and 
national legal instruments, United Nations Housing 
Rights Programme, Report n. 1, Series of publications in 
support of the Global Campaign for Secure Tenure No. 
05, United Nations Human Settlements Programme 
(UN-HABITAT), Office of the High Commissioner for 
Human Rights (OHCHR), Nairobi 2002, p. 28.
34 T. Martines, Opere, Libertà e altri temi, IV, Milano, 
2000, p. 12.
35 Ibidem, p. 13.
strada, dorme in una macchina o in accampa-
menti precari, semplicemente in virtù della 
struttura del suo riparo, non gode affatto del 
diritto in questione. Per cui, «costituzional-
mente rilevante non è qualsiasi riparo bensì 
l’alloggio che, per le sue caratteristiche, risul-
ti inviolabile»36. Leggendo questo articolo in-
sieme al secondo comma dell’art. 3 Cost., se 
ne deduce che i poteri pubblici sono costitu-
zionalmente impegnati a realizzare una delle 
condizioni fondamentali affinché il principio 
di uguaglianza diventi concreto e operante, 
mediante una serie di iniziative, che, accanto 
al “diritto sull’abitazione”, rendano effettivo il 
“diritto all’abitazione”37.
Solo in questo modo le garanzie costituzio-
nali a tutela della persona e del suo benessere 
perdono «ogni connotazione di privilegio e 
ogni “significato individualistico”»38.
Ulteriori riferimenti normativi del diritto 
alla casa nella Costituzione italiana si trovano 
nelle norme relative alla famiglia. Quest’ultima 
necessita di un luogo in cui il nucleo possa ri-
siedere al fine di condividere un progetto di vita 
comune. L’art. 29 Cost., afferma che la Repubbli-
ca riconosce i diritti della famiglia come società 
naturale fondata sul matrimonio. Dal momen-
to che si riconosce anche alle unioni non fon-
date sul matrimonio la valenza di famiglia, non 
si dubita che all’interno di queste formazioni 
sociali debbano assicurarsi i diritti inviolabili 
dell’uomo, tra cui il diritto fondamentale all’abi-
tazione. Sul punto si ricorda l’intervento della 
Corte Costituzionale, che ha riconosciuto al 
convivente more uxorio il diritto alla successio-
ne nel contratto in caso di morte dell’altro con-
vivente39. In precedenza, la Corte aveva escluso 
questa possibilità ritenendo preminente la con-
siderazione dell’estraneità del convivente more 
uxorio dagli elenchi tassativi degli aventi diritto 
alla proroga dei contratti di locazione di immo-
bili adibiti ad uso di abitazione in caso di mor-
te del conduttore40. Successivamente ha invece 
36 Ibidem.
37 Ibidem, p. 14.
38 U. Breccia, Il diritto all’abitazione, cit., p. 32. 
39 Corte cost., 7 aprile 1988, n. 404.
40 Corte cost., 14 aprile 1980, n. 45 e Corte cost. (ord.), 23 
luglio 1980, n. 128.
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puntato sul carattere primario del bene casa, 
anche in virtù della legge del 27 luglio 1978 n. 
392 sull’equo canone, che all’art. 6 ha compre-
so tra le categorie di successibili il coniuge, gli 
eredi, parenti e affini con lui abitualmente con-
viventi, innovando il tenore della precedente 
disciplina che si esprimeva “soltanto” a favore 
di queste categorie ed eliminando il limite del 
secondo grado di parentela prima richiesto. Dal 
momento che venivano così compresi i parenti 
senza limiti di grado e persino gli affini, ma non 
il convivente, la Corte ha ritenuto che l’esclusio-
ne di quest’ultimo avrebbe violato l’art. 3 Cost., 
attuando un trattamento irragionevolmente 
differenziato, dato che la normativa in questio-
ne era intesa a “tutelare l’abituale convivenza”41, 
ed anche l’art. 2 Cost., “quanto al diritto fonda-
mentale che nella privazione del tetto è diretta-
mente leso”42. La Corte pertanto ha interpretato 
l’intento del legislatore del ’78 di tutelare non 
la famiglia nucleare, né quella parentale, ma la 
convivenza di un aggregato esteso fino a com-
prendervi estranei - potendo tra gli eredi esser-
vi estranei -, i parenti senza limiti di grado e fi-
nanche gli affini43.
La rilevanza del godimento di un bene im-
mobile emerge anche in altre due materie ap-
partenenti al settore privatistico e che sono il 
diritto reale di abitazione e la legge fallimen-
tare. Il diritto reale di abitazione ha per og-
getto una casa e consiste nel diritto di abitarla 
limitatamente ai bisogni del titolare e della fa-
miglia (artt. 1022 e 1024 cc.). Esso ha carattere 
talmente particolare e personale da non pote-
re né essere ceduto ad altri, nemmeno quan-
to all’esercizio, né avere attuazione diversa da 
quella dell’abitazione personale dell’immobile 
da parte del relativo titolare44.
Sarebbe infatti incompatibile con il carat-
tere personale del diritto l’ammissibilità di un 
patto in deroga al divieto per averne un utiliz-
zo diverso da quello abitativo. Il diritto all’abi-
tazione appare, per questi rilievi, «una delle 
manifestazioni più eloquenti di una concezio-
41 Corte cost., 7 aprile 1988, n. 404.
42 Ibidem.
43 Ibidem.
44 Cass. civ., 6 luglio 1984, n. 3974 e Cass. civ., 2 marzo 
2006, n. 4599. 
ne del diritto privato quale residua sede di uno 
“statuto” di tutela delle persone»45.
Per quanto riguarda la legge fallimentare 
(r.d. 16 marzo 1942, n. 267), l’art. 47 (II comma) 
prevede che la casa di proprietà del fallito, nei 
limiti in cui è necessaria all’abitazione di lui e 
della sua famiglia, non può essere distratta da 
tale uso fino alla liquidazione delle attività. La 
ratio di tale disposizione è simile a quella che 
esclude dalla procedura fallimentare i “beni e 
diritti di natura strettamente personale” (art. 
46, l. fallimentare).
Tornando ai profili costituzionali, un ulte-
riore riferimento si può rintracciare nell’art. 
31 Cost., che riconosce l’importanza di un aiuto 
alle famiglie da parte della Repubblica, attra-
verso misure economiche ed altre provviden-
za. Questo sostegno è volto a favorire la forma-
zione del gruppo familiare e l’adempimento 
dei compiti ad essa relativi, soprattutto allor-
ché si tratti di famiglie numerose. Si ritiene, in 
definitiva, che l’obbligo dei genitori di “mante-
nere, istruire ed educare i figli” di cui all’art. 30 
Cost., può incontrare seri ostacoli allorché i ge-
nitori non abbiano sufficienti entrate per per-
mettersi l’acquisto o la locazione di un immo-
bile. Senza poi considerare il diritto alla salute 
definito dall’art. 32 Cost., come «fondamentale 
diritto dell’individuo e interesse della colletti-
vità». Come già in precedenza considerato, un 
ambiente insalubre, sovraffollato, privo di ser-
vizi igienici essenziali, elettricità, ed insicuro 
nella struttura si rivela ogni giorno una forte 
minaccia per la vita delle persone. Se la Re-
pubblica riconosce il diritto degli indigenti a 
cure gratuite, si deve ritenere esistente anche 
il diritto a che lo Stato provveda ad assicurare 
situazioni esistenziali tali da impedire l’insor-
genza di malattie ed infermità.
Un altro dato normativo rilevante ai nostri 
fini è, in materia di proprietà, l’art. 42 della 
Costituzione. Quest’ultimo, oggetto di grande 
interesse da parte della dottrina, rileva sotto il 
profilo del diritto alla casa nella parte in cui si 
legge che «la proprietà privata è riconosciuta e 
garantita dalla legge, che ne determina i modi 
di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo 
di assicurarne la funzione sociale e di render-
45 U. Breccia, Il diritto all’abitazione, cit., p. 332.
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la accessibile a tutti». In questo modo emerge 
il riconoscimento costituzionale del diritto 
di proprietà e la necessità di un bilanciamen-
to con la sua funzione sociale che determina 
l’inclusione della considerazione di interessi 
diversi da quelli del proprietario. Infatti, nei 
casi previsti dalla legge, prosegue l’art. 42, la 
proprietà può essere espropriata per motivi di 
interesse generale46.
Si ritiene che sul diritto (di proprietà) sulla 
abitazione prevalga, nel disegno costituziona-
le, il diritto alla abitazione, tutte le volte che 
non sia possibile la conciliazione. Appaiono 
dunque legittimi gli interventi legislativi rela-
tivi, ad esempio, al blocco degli affitti (a condi-
zione che non provochi, a sua volta, situazioni 
di diseguaglianza), al regime dell’equo canone, 
all’acquisizione ai comuni dei suoli da destina-
re all’edilizia economica e popolare, al risana-
mento dei quartieri urbani, e così via47.
L’espropriazione, ad esempio, diventa una 
tecnica al servizio del principio di giustizia 
distributiva. Nel momento in cui dal princi-
pio generale espresso nell’art. 42, comma 3, si 
passa all’art. 44 Cost. si nota un radicale mu-
tamento. È consentita l’espropriazione di una 
proprietà quantitativamente eccessiva (lati-
fondo) e comunque non utilizzata (latifondo 
incolto, terre incolte) per assegnarla a cittadi-
ni, in attuazione di valori quali il lavoro e la di-
gnità della persona48.
In questa dimensione allora gli istituti del 
diritti amministrativo che rientrano nella di-
mensione degli interventi pubblici, vengono 
presi in prestito dal diritto privato nell’ottica 
in cui compito dello Stato è non tanto quello di 
imporre ai cittadini un suo interesse superiore 
quanto quello di realizzare la tutela dei diritti 
46 A quest’ultimo proposito una sentenza della Corte 
Costituzionale (sent. n. 96/1966) ha «precisato che la 
legge, nel disciplinare l’espropriazione per pubblica uti-
lità, non può fare riferimento a generici ed ipotetici in-
teressi pubblici da tutelare, bensì ad interessi concreti 
ed attuali»; cfr., sul punto P. Caretti, I diritti fondamentali. 
Libertà e diritti sociali, cit., p. 448.
47 T. Martines, Opere, Libertà e altri temi, cit., p. 15. V., inol-
tre, P. Perlingieri, Il diritto civile nella legalità costituziona-
le, Napoli, 1991, p. 92. 
48 P. Perlingieri, Il diritto civile nella legalità costituzionale, 
cit., p. 112. 
fondamentali e di favorire il pieno sviluppo del-
la persona (artt. 2 e 3, comma 2, Cost.), rimuo-
vendo gli ostacoli che non rendono possibile la 
partecipazione di tutti alla vita dello Stato49.
In tal modo non si vuole rendere il sistema 
proprietario completamente “autoreferenzia-
le” e “misura di tutte le cose”. Il “terribile di-
ritto” viene stemperato dalla individuazione 
di «raccordi con gli altri principi e valori che 
concorrono a dargli forma» e finisce così per 
relativizzarsi in funzione del sistema costitu-
zionale di riferimento50. Questo emerge anche 
dall’inserimento della disciplina della proprie-
tà nel Titolo dedicato ai “Rapporti economici”, 
piuttosto che in quello delle tradizionali liber-
tà civili, e dalla perdita del carattere dell’“in-
violabilità” affermato dallo Statuto Albertino. 
Questi due elementi lungi dall’essere privi di 
una propria logica esprimono una scelta preci-
sa del Costituente volta a «fare della disciplina 
del diritto di proprietà uno dei tasselli di quel 
complesso mosaico di princìpi, attraverso i 
quali si esprime il nuovo progetto di Costitu-
zione economica. Non più dunque un diritto 
assoluto e illimitato, ma un diritto, riconosciu-
to come tale, purché il suo esercizio soddisfi 
alle condizioni poste dall’art. 42 comma 2»51.
Infine, anche l’art. 47, al secondo comma, 
favorisce l’accesso del risparmio popolare alla 
proprietà dell’abitazione, al fine di «render 
effettivo (come affermato dalla Corte Costitu-
zionale) il diritto delle persone più bisognose 
ad avere un alloggio in proprietà quale forma 
di garanzia privilegiata dell’interesse primario 
ad avere un’abitazione»52.
Infatti, con riferimento alla legge n. 891 del 
1988 (“Disposizioni per l’acquisto da parte dei 
lavoratori dipendenti della prima casa di abi-
tazione nelle aree ad alta tensione abitativa”), 
la Corte ha ritenuto infondata la questione di 
legittimità costituzionale anche (tra le altre 
cose) alla luce del dato che l’interesse specifico 
posto alla base della legge impugnata godeva 
49 Ibidem, pp. 112-113.
50 S. Rodotà, Il terribile diritto. Studi sulla proprietà privata, 
Bologna, 1990, pp. 21-22. 
51 P. Caretti, I diritti fondamentali. Libertà e diritti sociali, 
cit., p. 448. 
52 Corte cost., 25 febbraio 1988, n. 217.
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di una particolare protezione come interesse 
di primaria importanza per la realizzazione 
della forma di Stato su cui si regge il sistema 
costituzionale italiano. La legge ottemperava 
pertanto «all’inderogabile imperativo costitu-
zionale di ridurre la distanza o la sproporzio-
ne nel godimento dei beni giuridici primari, 
contribuendo a conferire il massimo di effet-
tività a un diritto sociale fondamentale (art. 3, 
secondo comma, Cost.)»53.
Il “diritto all’abitazione rientra infatti, 
(secondo le parole della Corte), fra i requisi-
ti essenziali caratterizzanti la socialità cui si 
conforma lo Stato democratico voluto dalla 
Costituzione e vi rientra - quel che è più signi-
ficativo - nella specifica forma garantita dalla 
legge oggetto del ricorso”54.
6. Il “Piano Casa”: art. 11 della legge
6 agosto 2008, n. 133
Dopo un periodo di relativa stagnazione 
delle politiche abitative si avvia in Italia un 
progetto di edilizia residenziale pubblica volto 
a garantire su tutto il territorio nazionale il ri-
spetto dei livelli minimi essenziali del fabbiso-
gno abitativo attraverso la costruzione di nuo-
ve abitazioni o il recupero di quelle esistenti 
da destinarsi prioritariamente alle categorie 
sociali svantaggiate.
L’art. 11 del decreto-legge 25 giugno 2008, 
n. 112 (facente parte del pacchetto “Manovra 
finanziaria 2009”), convertito con modifica-
zioni dalla legge 6 agosto 2008 n. 133, mira 
alla costruzione di alloggi (da realizzarsi nel 
rispetto dei criteri di efficienza energetica e 
di riduzione delle emissioni inquinanti, con 
il coinvolgimento di capitali pubblici e priva-
ti) a vantaggio di particolari categorie sociali 
quali: nuclei familiari a basso reddito, anche 
monoparentali o monoreddito, giovani coppie 
a basso reddito, anziani in condizioni sociali o 
economiche svantaggiate, studenti fuori sede, 
soggetti sottoposti a procedure esecutive di 
rilascio, altri soggetti in possesso dei requisiti 
di cui all’art. 1 della legge n. 9 del 2007 ai fini 
della sospensione delle procedure esecutive di 
53 Ibidem. V. inoltre Corte cost., 2 aprile 1999, n. 119.
54 Corte cost., sent. n. 217 del 1988.
rilascio55, immigrati regolari a basso reddito, 
residenti da almeno dieci anni nel territorio 
nazionale o da almeno cinque anni nella me-
desima regione.
Gli alloggi costruiti saranno destinati sia in 
proprietà quali prima casa, sia in locazione a 
canone sostenibile e a canone sociale. Il piano 
nazionale, che propone l’immediata fattibilità 
delle misure previste, si articola seguendo li-
nee di intervento orientate alla costituzione 
di un sistema integrato nazionale e locale di 
fondi immobiliari per l’acquisizione e la rea-
lizzazione di immobili di edilizia residenziale 
o per la promozione di strumenti finanziari 
immobiliari innovativi, con la partecipazione 
di soggetti pubblici e/o privati, per la valoriz-
zazione e l’incremento dell’offerta abitativa in 
locazione, anche attraverso agevolazioni alle 
cooperative edilizie.
Un aspetto problematico del presente pro-
getto riguarda il riconoscimento del diritto 
alla casa agli stranieri che richiede la residenza 
regolare da almeno dieci anni o da almeno cin-
que nella medesima regione. Questa disposi-
zione, dal punto di vista formale sembra sgan-
ciare il diritto all’abitazione dalla dimensione 
esclusivista della cittadinanza, tuttavia lo lega 
ad essa fattualmente. Il requisito richiesto è 
appunto la residenza decennale, stesso termi-
ne necessario per ottenere la cittadinanza ita-
liana (art. 9 lett. f, l. 5 febbraio 1992 n. 91)56. Se 
non è la titolarità della cittadinanza il requisito 
per avere il diritto alla casa, non si comprende 
55 Tra cui conduttori con reddito annuo lordo comples-
sivo familiare inferiore a 27.000 euro, che siano o abbia-
no nel proprio nucleo familiare persone ultra sessan-
tacinquenni, malati terminali o portatori di handicap 
con invalidità superiore al 66 per cento, purché non in 
possesso di altra abitazione adeguata al nucleo familia-
re nella regione di residenza. La sospensione si applica, 
alle stesse condizioni, anche ai conduttori che abbiano, 
nel proprio nucleo familiare, figli fiscalmente a carico.
56 Si ricordi a tal fine che originariamente la proposta 
non conteneva il termine decennale, ma su pressione del 
partito della Lega Nord la versione finale contiene que-
sta clausola. Queste furono le parole del leader Umberto 
Bossi: “Ci vogliono limiti e indirizzi ben precisi: non 
vorrei che facessimo le case per darle agli extracomu-
nitari”. Cfr. http://www.stranieriinitalia.it/attualita-
via_al_piano_casa_anche_per_pochi_immi-
grati_8707.html; Sito consultato il 19/09/2010.
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il motivo di assoggettarlo allo stesso termine. 
Bisognerebbe pertanto ridurre l’arco decenna-
le ad un periodo che faccia ragionevolmente 
intendere un serio proposito di fissare in Ita-
lia la propria residenza. Il termine decennale 
appare estraneo alla logica prevista dall’art. 2.2 
del Pidesc il quale prevede l’impegno di tutti 
gli Stati a garantire che i diritti in esso enun-
ciati verranno esercitati senza discriminazio-
ne alcuna sia essa fondata sulla razza, il colore, 
il sesso, la lingua, la religione, l’opinione po-
litica o qualsiasi altra opinione, l’origine na-
zionale o sociale, la condizione economica, la 
nascita o qualsiasi altra condizione. 3. I paesi 
in via di sviluppo, tenuto il debito conto dei 
diritti dell’uomo e delle rispettive economie 
nazionali, possono determinare in quale mi-
sura essi garantiranno a individui non aventi 
la loro cittadinanza i diritti economici ricono-
sciuti nel presente Patto.
Da quest’ultimo rilievo emerge che la pos-
sibilità di legare i diritti sociali alla cittadinan-
za vale solo per i Paesi che, lottando contro 
l’arretratezza ed il sottosviluppo, non possono 
materialmente assicurare anche agli stranieri 
i benefici sociali. Inoltre, la possibilità di limi-
tare il godimento dei diritti sociali in virtù di 
disposizioni legislative, può avvenire soltan-
to nella misura in cui ciò risulti «compatibile 
con la natura di tali diritti e unicamente allo 
scopo di promuovere il benessere generale 
di una società democratica» (art. 4 Pidesc). 
Assoggettare la concessione di un alloggio 
di edilizia residenziale pubblica al decorrere 
di un termine di residenza decennale appare 
una misura incompatibile con la natura del 
diritto, che necessita piuttosto di essere sod-
disfatto in tempi brevi. Inoltre, anche il secon-
do termine quinquennale di residenza in una 
medesima regione evidenzia quanto il primo 
termine decennale sia gravoso. Comparando i 
due termini emerge che essi introducono tra 
gli stranieri un trattamento differenziato che 
appare irragionevole. Se un soggetto risiede 
in Italia da 8 anni, ma non in una medesima 
regione da cinque, non avrà accesso all’allog-
gio, mentre chi lo è soltanto da cinque in un 
medesimo territorio regionale sì. Il godimen-
to del diritto sarebbe, così, a vantaggio del sog-
getto che ha residenza in Italia da un numero 
di anni inferiore!
Basterebbe, a tal fine, un termine unitario di 
residenza legale nel territorio della Repubbli-
ca altrimenti la residenza regionale rientra tra 
quelle “qualsiasi altre condizioni” a cui fa rife-
rimento l’art. 2 del Pidesc per le quali è vietato 
l’esercizio discriminatorio dei diritti. Questo 
trattamento discriminatorio consente di per-
petrare una serie di pratiche illegali nel settore 
degli affitti immobiliari ai danni degli stranie-
ri come: i contratti in nero, né scritti, né regi-
strati; i contratti di tipo libero non registrati e 
senza alcun limite di canone; i contratti transi-
tori irregolari con canone non agevolato inte-
stati a terzi o ai datori di lavoro; l’affitto ad un 
titolare in regola e tanti sub-affitti speculativi 
collegati; l’affitto di posti letto con violazione 
delle norme sugli affittacamere; gli alloggi for-
niti dal datore di lavoro come foresteria senza 
garanzie di qualità e durata della locazione; gli 
alloggi o posti letto solo per il periodo inver-
nale in località turistiche; le locazioni parziali 
con riserva fittizia di una stanza e delle chiavi 
da parte del proprietario per effettuare con-
trolli indebiti; le modalità irregolari di accol-
lo sugli inquilini delle spese condominiali; lo 
spazio utilizzabile inferiore ai 14 mq previsti 
dalle normative regionali sugli standard mini-
mi di edilizia residenziale pubblica; il ricorso 
a prestazioni di agenzie immobiliari scelte dal 
proprietario che spesso utilizzano moduli con 
clausole vessatorie; la violazione degli obbli-
ghi di denuncia dei conduttori aggiuntivi alla 
PS; gli alloggi precari privi di dotazioni mini-
me impiantistiche e di qualità e privi delle cer-
tificazioni previste57.
Alla luce di questi dati si conta che tra gli 
affitti in nero ed i contratti registrati per cifre 
inferiori, circa 3,5 miliardi di euro imponibi-
li sfuggono al fisco ogni anno, e che l’imposta 
corrispondente evasa è di circa 1 miliardo a cui 
si devono aggiungere gli 80 milioni di euro di 
imposta di registro ugualmente evasa58. 
57 Gli immigrati e la casa. Dati raccolti dal Sindacato 
Nazionale Unitario Inquilini ed Assegnatari, Roma 12 
luglio 2009, http://www.sunia.it/files/studi_ricerche/
immigrati2009.pdf; Sito consultato il 19/09/2010.
58 Ibidem.
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Il piano casa si pone, inoltre, in violazione 
dell’art. 2 della Costituzione. Infatti, prima 
dell’entrata in vigore della Costituzione l’ar-
ticolo di riferimento per disciplinare il trat-
tamento degli stranieri era essenzialmente 
l’art. 16 delle pre-leggi, il quale assoggettava 
alla condizione di reciprocità il trattamento 
dello straniero circa l’applicazione del diritto 
italiano. L’entrata in vigore della Costituzione 
ha modificato questa disciplina dal momento 
che l’art. 2 relativo ai diritti inviolabili della 
persona ha finito per riverberarsi anche sul-
la condizione dello straniero, il quale viene 
perciò protetto nei suoi diritti fondamentali. 
Inoltre, l’art. 2 della Legge 6 marzo 1998 n. 40 
relativa alla “Disciplina dell’immigrazione e 
norme sulla condizione dello straniero” stabi-
lisce che allo «straniero comunque presente 
alla frontiera o nel territorio dello Stato sono 
riconosciuti i diritti fondamentali della perso-
na umana previsti dalle norme di diritto inter-
no, dalle convenzioni internazionali in vigore 
e dai princìpi di diritto di internazionale gene-
ralmente riconosciuti».
Inoltre, l’art. 40.6 del Testo Unico delle di-
sposizioni concernenti la disciplina dell’immi-
grazione e norme sulla condizione dello straniero 
(n.191/1998) prevede che «gli stranieri titola-
ri di carta di soggiorno e gli stranieri regolar-
mente soggiornanti in possesso di permesso 
di soggiorno almeno biennale e che esercitano 
una regolare attività di lavoro subordinato o 
di lavoro autonomo hanno diritto di accedere, 
in condizioni di parità con i cittadini italiani, 
agli alloggi di edilizia residenziale pubblica e 
ai servizi di intermediazione delle agenzie so-
ciali eventualmente predisposte da ogni regio-
ne o dagli enti locali per agevolare l’accesso alle 
locazioni abitative e al credito agevolato in ma-
teria di edilizia, recupero, acquisto e locazione 
della prima casa di abitazione»59. La residenza 
59 T.U. Testo Unico delle disposizioni concernenti la discipli-
na dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero 
(Dlgs. 286/98), modificato prima dalla legge Bossi-Fini 
(l. 189/2002), dal c.d. pacchetto sicurezza (D.L.92/2008) 
e, da ultimo, dalla legge 15 luglio 2009, n. 94. In argo-
mento cfr. C. Corsi, Servizi sociali agli immigrati, in F. 
Astone, F. Manganaro, A. Romano Tassone, F. Saitta (a 
cura di), Cittadinanza inclusiva e flussi migratori, Soveria 
Mannelli, 2009, pp. 95 e ss.
decennale per l’accesso ad immobili di edili-
zia residenziale pubblica non regge dinnanzi 
all’espressione “in condizione di parità con i 
cittadini italiani”, poiché se la parità viene rag-
giunta allorché si maturino i dieci anni, ci si 
potrebbe chiedere di che tipo di parità si tratta.
In tale contesto, è utile riferirsi ad un’im-
portante sentenza della Corte Costituziona-
le italiana che ha dichiarato l’illegittimità 
costituzione dell’art. 8, II co., della Legge 
della Regione Lombardia 12 gennaio 2002, 
n.1, (come modificato dall’art. 5 co.7 della 
Legge della Regione Lombardia 9 dicem-
bre 2003, n. 25) nella parte in cui non in-
cludeva gli stranieri residenti fra gli aventi 
diritto alla circolazione gratuita sui servizi 
di trasporto pubblico di linea riconosciuto 
alle persone totalmente invalide per cause 
civili60. La sentenza è particolarmente im-
portante ai fini della considerazione del 
rapporto tra diritti sociali e cittadinanza, 
avendo implicazioni significative anche 
con riferimento al diritto all’abitazione. La 
Corte costituzionale al fine di valutare la le-
gittimità della norma impugnata ha dovuto 
valutare la questione alla luce dei princìpi 
costituzionali di riferimento e dei valori alla 
cui protezione questi sono rivolti. L’orien-
tamento oramai consolidato della Corte in 
materia di prestazioni sociali attinenti alla 
salute dei soggetti è stato quello di sgancia-
re il godimento dei benefici dal requisito 
della cittadinanza alla luce dell’art. 32 della 
Costituzione. Infatti, anche con la sentenza 
n. 252 del 2001, la stessa ha affermato che il 
diritto alla salute si configura come “dirit-
to fondamentale della persona” e come tale 
spetta anche allo straniero irregolarmente 
presente nel territorio nazionale, anche a 
scapito dell’immediata esecuzione di un 
provvedimento di espulsione del medesi-
mo, poiché la tutela della persona surclassa 
ogni altro tipo di valutazione61.
La sentenza del 2005 non riguardava un caso 
di livelli essenziali delle prestazioni concernen-
60 Corte cost., 2 dicembre 2005, n. 432 in “Giurisprudenza 
costituzionale”, (2005), fasc. 6, pp. 4674 e ss.
61 Corte cost., 17 luglio 2001, n. 252 in “Giurisprudenza 
costituzionale”, (2001), pp. 2168 e ss.
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ti i diritti sociali, che a norma dell’art. 117 co. 2 
lett. m Cost., devono essere assicurate uniforme-
mente da parte del legislatore su tutto il territo-
rio nazionale. La questione riguardava, infatti, 
il trasporto gratuito alle persone totalmente 
invalide e quindi, a dire della Regione Lombar-
dia, lo si sarebbe potuto riservare a vantaggio 
dei soli cittadini perché costituiva un benefi-
cio ulteriore rispetto ad un servizio essenziale. 
L’argomentazione della Corte ha invece seguito 
una linea differente perché, pur ammettendo 
che si trattasse di un trattamento di favore ecce-
dente i limiti dell’essenziale, il parametro della 
cittadinanza non poteva essere assunto come 
strumento di esclusione dal beneficio. La dispo-
sizione, infatti, violava l’art. 3 della Costituzione 
in virtù della ratio specifica del provvedimento. 
Infatti, i requisiti peculiari erano la condizione di 
invalidità al 100% e la residenza nel territorio. 
Il beneficio veniva dunque concesso proprio 
in ragione di queste particolari condizioni esi-
stenziali dei soggetti. L’ulteriore requisito della 
cittadinanza configurava una violazione dell’art 
3 Cost., dal momento che situazioni uguali in 
virtù della ratio del provvedimento venivano 
trattate in maniera diseguale e perché il “princi-
pio di solidarietà” (art. 3 II co. Cost.,), nel venire 
incontro alle situazioni di bisogno, non presup-
pone il requisito della cittadinanza. 
Non c’era dunque, a giudizio della Corte, alcu-
na “ragionevole correlabilità” tra i requisiti pe-
culiari e la cittadinanza. L’uso di quest’ultima fu 
reputato a quel fine incongruo, poiché «a parità 
di presupposti individuali (nel caso di specie, la 
residenza e la totale invalidità), il legislatore non 
può assumere come fattore di esclusione dei sin-
goli da certi benefici (qui il trasporto gratuito sui 
mezzi pubblici regionali) la carenza dello status 
di cittadino italiano»62. Da queste considerazio-
ni si possono desumere due considerazioni: 
1) se la cittadinanza non può essere impie-
gata incongruamente ed irragionevolmente da 
parte del legislatore regionale, tanto vale an-
che per il legislatore nazionale;
2) se la cittadinanza non può essere utiliz-
zata per discriminare nel godimento di pre-
62 F. Rimoli, Cittadinanza, uguaglianza e diritti sociali: qui 
passa lo straniero, in “Giurisprudenza costituzionale”, 
(2005), fasc. 6, p. 4676. 
stazioni eccedenti i servizi essenziali, tanto 
più non può essere invocata per escludere gli 
stranieri dal godimento di benefici che riguar-
dano le prestazioni essenziali, tra cui chiara-
mente rientra anche il diritto alla casa, per il 
quale i due requisiti peculiari alla luce della ratio 
stessa del diritto sono, la residenza ed il reddito 
basso. Gli invalidi residenti nel caso del bene-
ficio regionale e i non abbienti residenti per 
quanto riguarda il diritto alla casa vengono in 
considerazione essenzialmente come persone 
in stato di bisogno.
Infine, neppure i rilievi addotti dalla Regio-
ne dal punto di vista economico hanno sortito 
l’effetto di evitare la pronuncia di illegittimità 
poiché il problema dei costi potrebbe inam-
missibilmente essere impiegato per legittima-
re la restrizione del godimento di qualunque 
diritto fondamentale.
Occorre ancora ricordare che il Comitato 
sui diritti economici sociali e culturali ha espres-
so una serie di preoccupazioni relative al 
quarto rapporto periodico dell’Italia sulla rea-
lizzazione del Patto sui diritti economici, sociali 
e culturali63. Le osservazioni conclusive rese 
nel 2004 hanno espresso preoccupazione sul 
fatto che lo Stato italiano consideri ancora al-
cuni diritti economici, sociali e culturali (tra 
cui il diritto all’abitazione) non ancora giusti-
ziabili perché implicano un onere finanziario 
dello Stato64. Inoltre, il divario economico tra 
63 E/C.12/4/Add.13, 21 May 2003. 
64 E/C.12/1/Add.103,14 December 2004. Il Comitato 
ha invece espresso apprezzamento per «l’adozione del-
la Legge del 30 Maggio 2003 che modifica l’articolo 51 
della Costituzione Italiana, introducendo il principio di 
pari opportunità tra uomini e donne rispetto all’accesso 
alle cariche politiche. 5. Il Comitato accoglie con favo-
re le misure adottate dallo Stato parte per combattere 
il fenomeno del traffico di persone, inclusa l’adozione 
della Legge 288/8 dell’Agosto 2003 sul traffico di esseri 
umani. 6. Il Comitato nota con apprezzamento l’istitu-
zione, all’interno del Ministero delle Pari Opportunità, 
dell’Ufficio per la promozione dell’uguaglianza e l’elimi-
nazione delle discriminazioni di razza e origine etnica, 
nel novembre 2004. 7. Il Comitato nota con soddisfa-
zione gli sforzi fatti dallo Stato parte per ridurre la di-
soccupazione. 8. Il Comitato accoglie positivamente la 
regolarizzazione di 700.000 lavoratori migranti nello 
Stato parte. 9. Il Comitato apprende con piacere che il 
tasso di mortalità infantile si è ridotto costantemente 
durante l’ultimo periodo in esame. 10. Il Comitato acco-
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nord e sud è ancora persistente e allarmante. 
Il razzismo appare uno dei problemi anco-
ra non adeguatamente affrontati dall’Italia, 
mancando ad esempio la piena stabilizzazio-
ne degli osservatori sul razzismo e le discrimina-
zioni, a livello locale e regionale. La legge n. 
189 del 2002 sull’immigrazione ha introdotto 
un forte legame tra il contratto di lavoro e la 
durata del permesso di soggiorno, potendo 
tale circostanza rivelarsi, secondo il Comita-
to, un impedimento al godimento dei diritti 
economici, sociali e culturali per i lavoratori 
migranti e le loro famiglie ed alla libertà di 
movimento anche in ragione dell’eccesiva 
lunghezza di tempo richiesta dalle autorità 
italiane ai fini del rinnovo del permesso di 
soggiorno. Il Comitato è ancora preoccupato 
per la situazione degli immigrati rumeni che 
vivono in accampamenti fatiscenti e inade-
guati igienicamente con scarse prospettive di 
impiego e scarse condizioni educative.
Anche il mercato degli affitti, con il suo pro-
gressivo aumento dei costi e le difficoltà per 
l’accesso alle case popolari, desta un certo al-
larme. Il Comitato ha già espresso alcune rac-
comandazioni incoraggiando l’Italia a riconsi-
derare la giustiziabilità dei diritti sociali anche 
alla luce del principio di interdipendenza e 
indivisibilità dei diritti fondamentali, essendo 
obbligata a rispettare il Patto e potendolo fare 
attraverso misure giudiziarie compensative e 
di altro tipo. A tal fine si sollecita una buona 
preparazione degli organi giudiziari affinché 
siano capaci di assicurare che i diritti menzio-
nati nel Patto siano effettivamente rispettati. 
Infine, l’ultima raccomandazione riguarda 
proprio la sollecitazione ad assicurare che gli 
sfratti dei Rom e degli inquilini che non posso-
no pagare i propri affitti, rispettino gli orien-
tamenti espressi dal Comitato nel Commen-
to Generale n.7 e che si costruiscano più case 
popolari per soddisfare le necessità dei gruppi 
glie altresì con favore che il Piano Sanitario Nazionale 
(PSN 2003-2005) abbia esteso l’assistenza sanitaria an-
che agli immigrati irregolari, in modo che essi possano 
usufruire dei trattamenti medici preventivi, in aggiun-
ta ai trattamenti urgenti e di base. 11. Il Comitato acco-
glie positivamente la partecipazione attiva della società 
civile nel monitorare l’attuazione del Patto, compreso il 
grande numero di informazioni fornite al Comitato».
svantaggiati ed emarginati, inclusi gli anziani, 
i disabili e i migranti.
Infine, su una simile questione può esse-
re utile considerare una sentenza della Corte 
Costituzionale del Sud Africa che ha statuito 
in materia di sicurezza sociale circa l’esclu-
sione degli stranieri residenti dai suddetti 
benefici65. In particolare, alcuni cittadini del 
Mozambico avevano lamentato l’illegittimità 
di alcune previsioni legislative che prevede-
vano benefici sociali solo a favore degli an-
ziani con cittadinanza sudafricana. Gli attori 
lamentavano che la normativa avrebbe posto 
nelle loro stesse condizioni anche i bambini 
di cittadini non sudafricani, impedendogli di 
godere delle provvidenze sociali riconosciute 
invece ai sudafricani con la conseguente viola-
zione dell’obbligo costituzionale dello Stato di 
provvedere all’accesso della sicurezza sociale e 
la corrispondente lesione del diritto alla vita, 
alla dignità e all’uguaglianza, anche dei loro 
bambini. La Corte, rispondendo al reclamo, 
ha sostenuto che la Costituzione riconosce ad 
“ognuno” il diritto di accesso alla sicurezza so-
ciale – non solo ai cittadini – e che nella parola 
“ognuno” sono inclusi tutti coloro che risiedo-
no legalmente nel paese. La Corte ha affermato 
che dal momento che queste persone erano diven-
tate parte della società sudafricana, avendo deciso 
di ivi fissare le loro dimore, allora avrebbero dovuto 
godere anche dei benefici sociali, poiché altrimen-
ti la loro esclusione sarebbe stata discriminatoria. 
Attraverso il paradigma della “ragionevolez-
za” la Corte ha perciò reputato l’esclusione 
arbitraria e dunque inammissibile. Lo stesso 
ragionamento può applicarsi al caso italiano 
sul diritto all’abitazione. Dal momento che di-
venta strumento per tutelare la vita, la dignità 
e la sicurezza delle persone, esso va ricono-
sciuto a coloro che hanno deciso di stanziarsi 
in un territorio e diventare membri della so-
cietà alla quale contribuiscono con il proprio 
lavoro e nella quale ripongono fiducia allorché 
lasciano che quivi si educhino i propri figli. 
Una politica della casa inclusiva contribuisce 
65 Constitutional Court of South Africa, Khosa & Ors 
v. Minister of Social Development & Ors, 4 March 2004; 
http://www.saflii.org/za/cases/ZACC/2004/11.html; 
Sito consultato il 19/09/2010.
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a lenire la tensione tra i diversi gruppi etnici 
poiché il riconoscimento dei bisogni connes-
si alla dignità umana esprime l’apertura della 
società ricevente nei confronti dello straniero. 
Si può allora condividere che “vi sono conflitti 
che non nascono dalla convivenza, dalla coabi-
tazione interetnica o dallo ‘choc delle culture’, 
ma dalla rigidità dell’offerta e dalle concezioni 
abitative” (J.C. Toubon). 
7. Reclami dinnanzi al Consiglio
d’Europa per la violazione da parte 
dell’Italia dell’art. 31 della Carta
Sociale Europea
L’ European Roma Rights Center (ERRC) ha 
presentato nel 2004 un reclamo contro l’Ita-
lia presso il Comitato Europeo per i diritti socia-
li lamentando la violazione dell’art. 31 letto 
singolarmente o insieme all’art. E della Carta 
Sociale Europea66. L’oggetto del reclamo era la 
difficilissima condizione abitativa dei rom in 
Italia ai quali veniva negato il diritto all’abi-
tazione a causa della mancanza di condizioni 
abitative adeguate nelle zone di campeggio, 
delle evizioni forzate e del mancato accesso 
all’edilizia residenziale. A loro disposizione 
veniva lasciata solo la possibilità di accampa-
menti precari e insicuri.
In virtù dell’art. 31 della Carta, gli Stati sono 
tenuti, in ragione dell’impegno assunto, a 
prendere misure destinate a «1. favorire l’ac-
cesso ad un’abitazione di livello sufficiente; 2. 
a prevenire e ridurre lo status di “senza tetto” 
in vista di eliminarlo gradualmente. 3. rendere 
il costo dell’abitazione accessibile alle persone 
che non dispongono di risorse sufficienti». 
L’art. E relativo al principio di non discrimi-
nazione prevede che il godimento dei diritti 
riconosciuti nella Carta «deve essere garantito 
senza alcuna distinzione basata, in particolare, 
sulla razza, il colore della pelle, il sesso, la lin-
66 European Roma Rights Centre v. Italy, Complaint n. 
27/2004, decisione nel merito 7 dicembre 2005. Altre 
sentenze interessanti che hanno riguardato l’evizione 
forzata della popolazione rom sono: Connors v. United 
Kingdom, European Court of Human Rights, Application 
No. 66746/01 (27 May 2004); Moldovan and others v. 
Romania, European Court of Human Rights, Application 
No. 41138/98 e 64320/01 (12 July 2005);
gua, la religione, le opinioni politiche o ogni 
altra opinione, l’ascendenza nazionale o l’ori-
gine sociale, la salute, l’appartenenza ad una 
minoranza nazionale, la nascita o ogni altra 
situazione».
In merito al reclamo l’Italia si è espressa fa-
cendo riferimento al paragrafo 1 dell’Annesso 
relativo alla portata della Carta Sociale Euro-
pea, secondo cui «le persone di cui agli articoli 
1 a 17 e 20 a 31 comprendono gli stranieri solo 
nella misura in cui si tratta di cittadini di al-
tre Parti che risiedono legalmente o lavorano 
regolarmente sul territorio della Parte inte-
ressata, con l’intesa che gli articoli in questio-
ne saranno interpretati alla luce delle norme 
degli articoli 1 e 19». Secondo lo Stato italiano 
la popolazione rom presente nel territorio era 
per lo più di nazionalità di paesi terzi o compo-
sta da immigrati illegali e, comunque, non si 
sarebbero potuti distinguere, tra i rom, quelli 
con cittadinanza italiana. Su tale punto l’ERRC 
ha replicato affermando che la condizione di 
illegalità di molti rom dipendeva proprio dalla 
politica dello Stato che rifiutava sistematica-
mente di riconoscere loro lo status legale e che 
comunque ai fini dell’art. E lo status legale de-
gli individui non avrebbe dovuto rilevare. 
Sulla questione il Comitato si è espresso ri-
cordando che l’art. 31 è volto a prevenire lo status 
di senza tetto con le sue conseguenze avverse 
sulla salute e sulla sicurezza personale. Assicu-
rare il diritto alla casa facilita l’inclusione so-
ciale e contribuisce a ridurre le diseguaglianze 
economiche e sociali. Con riferimento all’art. E 
il Comitato ha citato quanto già statuito in un 
caso simile riguardante i rom in Grecia in cui 
aveva sostenuto che uno degli scopi principali 
dei diritti sociali è quello di esprimere solida-
rietà e promuovere l’inclusione sociale67. Un 
trattamento equo esige il rigetto di ogni forma 
di discriminazione indiretta che possa sorgere 
dal non prendere in considerazione in modo 
corretto e positivo le differenze rilevanti o dal 
non intraprendere i passi per assicurare che i 
diritti e i vantaggi collettivi che sono aperti a 
tutti siano realmente accessibili a tutti68.
67 European Roma Rights Centre v. Greece, Complaint n. 
15/2003.
68 Autism-Europe v. France, Complaint n. 13/2002.
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A tale scopo, il Comitato ha ritenuto che 
l’Italia avrebbe dovuto intervenire con misure 
specifiche in favore di rom e sinti, al fine di as-
sicurare loro il diritto all’abitazione, non valen-
do come giustificazione la circostanza che alla 
gestione dei campi e alla valutazione delle loro 
condizioni siano deputate le Regioni, perché lo 
Stato resta comunque responsabile dell’inadem-
pimento degli enti territoriali. Per tali ragioni, il 
Comitato ha concluso unanimemente nel senso 
della responsabilità dello Stato italiano in ordi-
ne alla scarsità e inadeguatezza dei campi sosta 
per rom e sinti nomadi, agli sgomberi forzati e 
altre sanzioni ad essi associati e alla mancanza 
di soluzioni abitative stabili per rom e sinti per i 
quali il principio di eguale trattamento vale an-
che per l’accesso alle abitazioni pubbliche.
Attualmente pende contro l’Italia un ulterio-
re ricorso dinnanzi al Comitato Europeo per i diritti 
sociali, presentato questa volta dal Centre on Hou-
sing Rights and Evictions (COHRE) che lamenta la 
violazione degli articoli 31 (diritto all’abitazione), 
16 (diritto della famiglia ad una tutela sociale, 
giuridica ed economica), 19 (diritto dei lavorato-
ri migranti e delle loro famiglie alla protezione 
e all’assistenza) 30 (diritto alla protezione contro 
la povertà e l’emarginazione sociale) della Carta 
Sociale per il trattamento discriminatorio e raz-
zista dello Stato italiano e della popolazione civi-
le nei confronti dei rom e dei sinti69. Il COHRE, in 
particolare, evidenzia l’inadempimento dell’Ita-
lia nei confronti di quanto già statuito nel 2004 
circa il medesimo problema, nonché l’aumento 
dei fenomeni di intolleranza che si sono mani-
festati anche durante la propaganda elettorale in 
tema di sicurezza nazionale. Gerard Deprez, Rap-
porteur presso il Committee on Civil Liberties, Justice 
and Home Affairs per il Parlamento Europeo ha af-
fermato di aver trovato una situazione “extreme-
ly shocking”, data dalla perdurante assenza delle 
condizioni minime per una vita normale come 
avviene nelle favelas e dai frequenti incendi ap-
piccati dalla popolazione civile che hanno cagio-
nato la morte di giovani vite70.
69 Centre on Housing Rights and Evictions (COHRE) v. Italy, 
Complaint n. 58/2009, registered at the Secretariat on 
29 May 2009.
70 Ibidem, p. 28. Il 2 dicembre 2006 Ljuba Mikic (16 anni) 
e Sasha Traikovic (17 anni) provenienti dalla Serbia sono 
Inoltre, le evizioni perpetrate dalle forze 
dell’ordine sono state numerose e non sempre 
accompagnate da apprezzabili soluzioni alter-
native. Anzi, come lamenta il COHRE, queste 
non hanno risparmiato neppure gli ultra-
sessantacinquenni, i genitori di cinque o più 
bambini, coloro che ricevevano aiuti assisten-
ziali, i malati terminali o gli affetti da malattie 
da oltre 6 mesi71.
Per tutte queste ragioni, il COHRE chiede 
al Comitato di sollecitare l’Italia ad abrogare 
innanzitutto la legislazione e le politiche che 
incidono negativamente sulla condizione dei 
rom (nomadi o immigrati). Quindi a proibi-
re le evizioni, a mettere in atto una moratoria 
finché non siano stati predisposti strumenti 
di protezione accessibili a tutti e ad astenersi 
da tutte quelle iniziative che conducono allo 
status di senza tetto. Infine a condannare e 
punire gli atti di violenza e di discriminazio-
ne perpetrati dalle forze dell’ordine e dai civili. 
In più, si chiede di porre fine a tutte le forme 
di segregazione razziale nel settore abitativo 
e ratificare il Protocollo n. 12 alla Convenzione 
europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo 
e delle libertà fondamentali, CETS n. 177, volto 
ad assicurare che il godimento di ogni diritto 
predisposto da una legge sarà garantito senza 
alcuna discriminazione per motivi di sesso, 
razza, colore, lingua, religione, opinione poli-
tica o altra opinione, origine nazionale o socia-
le, associazione ad una minoranza nazionale, 
proprietà, nascita o altra condizione72.
morti in un incendio divampato nel campo Casilino a 
Roma; il 2 gennaio del 2007 Cristina Mihalache (15 
anni) e Nicolae Ihnunt dalla Romania sono morti in un 
incendio nel campo d’Orta di Atella a Caserta; il 19 no-
vembre del 2007 Florin Draghici (4 anni) dalla Romania 
è morto nel campo nomadi di Bologna. 
71 Ibidem, p. 34. Questa situazione tenderà ad aggravarsi 
ulteriormente in virtù della legge del 15 luglio 2009 n. 
94 “Disposizioni in materia di misure di prevenzione, 
tutela della sicurezza dei cittadini, ordinamento giudi-
ziario e di contrasto della illegalità diffusa” che intro-
duce ad esempio il reato di “clandestinità”, autorizza le 
ronde di cittadini di cui non si ha la certezza che non sa-
ranno praticati abusi e trattamenti xenofobi e razzisti. 
72 Si richiede inoltre che si assicurino ai rom e ai sinti il 
godimento della vita familiare, della casa, della privacy, e 
della dignità, ponendo termine ad irruzioni e retate del-
la polizia volte a raccogliere dati, sequestrare documen-
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Nella consapevolezza che solamente il dirit-
to è in grado di assicurare l’edificazione di uno 
spazio pacifico di condivisione di un progetto 
di vita associata e di integrazione delle culture, 
poiché costituisce «l’unico medium che possa 
garantire una solidarietà tra estranei nelle so-
cietà complesse»73. 
Paola chiarella è dottore di ricerca in teoria del di-
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ti, ottenere impronte digitali. Appare, inoltre opportu-
na l’implementazione immediata della risoluzione del 
Parlamento europeo sull’applicazione della direttiva 
2004/38/CE relativa al diritto dei cittadini dell’Unione 
e dei loro familiari di circolare e di soggiornare libera-
mente nel territorio degli Stati membri. Infine, si chiede 
che si risolvano senza ritardo i casi di apolidia tra i rom 
in Italia e sia loro facilitato l’ottenimento della residen-
za. Per questi fini si dovrebbe adottare, di concerto con 
i rappresentanti delle comunità rom un complessivo 
piano nazionale che migliori il godimento dei benefici 
sociali relativi all’abitazione, all’educazione, alla salute, 
ai rimedi giudiziali, aumenti la trasparenza, riduca la 
discrezionalità nelle procedure sulla documentazione 
legale e la residenza, nonché semplifichi e renda acces-
sibile l’applicazione delle procedure stesse. 
73 J. Habermas, Solidarietà tra estranei, trad. di L. Ceppa, 
Guerini e Associati, Milano, 1997 p. 96.
